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RESUMEN. En Alemania, la compensacién por la pérdida de biodiversidad vincu-
lada con el desarrollo se aplica y regula desde la década de 1970, por lo que es uno de
los programas de compensacién mds antiguos del mundo. Originariamente, las medidas
de compensacién se llevaban a cabo por la propia empresa promotora y debian mantener
una identidad espacial, temporal y funcional casi total entre la biodiversidad perdida por
el proyecto y la medida aplicada. Posteriormente se flexibilizaron los requisitos con el
objetivo de mejorar y agilizar el proceso de compensacién. En este trabajo se exponen
los rasgos més caracteristicos de la normativa alemana sobre mitigacién de impactos.

Palabras clave: derecho ambiental; principio de no pérdida neta; medidas de
compensacién; biobancos.

ABSTRACT. Compensation for developmentrelated biodiversity loss in Germany has
been required since the 1970s, making it one of the longest running offsets programmes
in the world. Compensation measures were originally carried out by the developing firm
itself and were required to maintain strong links between the biodiversity lost through
the development project and the compensation. The reforms relaxed the requirements
regarding spatial, temporal and functional coherence with the objective of improving
biodiversity outcomes and streamlining the compensation process. This chapter reviews
the progression of German Impact Mitigation Regulations and summarises the design and
implementation features of the programme.

Key words: environmental law; no net loss principle; compensation measures;
biobanks.
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Aunque sabemos que EEUU fue el pais pionero en poner en marcha
los bancos de conservacién en los afos 80 (De Guerrero, 2016), Alema-
nia regula y aplica técnicas de compensacién ambiental desde la década
de los 70. Podriamos afirmar que es uno de los programas de compensa-
cién mds antiguos del mundo. En el contexto alemdn se utiliza la expresién
«medidas de compensacién» (KompensationsmaBBnahmen) para referirse en
sentido amplio a las medidas que pretenden compensar el dafio ecolégico
que provoca cualquier proyecto de desarrollo, tanto de competencia federal
como estatal, como por ejemplo los urbanisticos, de construccién de lineas
eléctricas, de parques edlicos, instalaciones de explotacién de ferrocarriles,
de vias navegables, proyectos militares y de la ampliacién o construccién
de autopistas federales.

I. ANTECEDENTES Y MARCO NORMATIVO DE LA COMPENSACION
EN DERECHO ALEMAN

La doctrina sitda el origen del sistema de compensacién ambiental en
la Ley de Proteccién de la Naturaleza de 1976 (Naturschutzgesetz), con el
objetivo de completar la legislacién ambiental mds tradicional centrada en
las dreas naturales protegidas (Watzold y Wissel, 2016). En aquel momento
inicial, durante las décadas de 1980 y 1990, las medidas de compensacién
se encomendaban a muy pequefia escala a las propias empresas promotoras
de los proyectos. Ademds, la normativa exigia una fuerte cohesién funcional,
espacial y temporal entre el impacto ecolégico del proyecto y la medida de
compensacién a aplicar.

En 1993 se introdujo en Alemania la figura de los fondos de compensa-
cién, que consistian en una relacién de lugares donde se podian realizar las
compensaciones de impactos negativos. Esta figura es el modelo equivalente al
banco de conservacién que se ha desarrollado en Alemania. Con los fondos
de compensacién, los municipios podian adoptar medidas ecolégicas como
reforestaciones, restauracién de rios, arroyos o humedales que les permitian
trasladar su coste a los promotores o constructores, quienes ademds de asumir
el precio del proyecto pagarian por las medidas de compensacién ecolégica
establecidas por la ley.

Este limitado enfoque provocd una excesiva rigidez en la seleccién de
los posibles emplazamientos y dio lugar a compensaciones fragmentadas y
muy cosfosas, que se infentaron paliar con diversas reformas posteriores de
la legislacién ambiental.

La Ley de Conservacién de la Naturaleza de 29 de julio de 2009 (Gesetz
Uber Naturschutz und Landschaftspflege, Bundesnaturschutzgesetz — BNatSchG),
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junto con la ley urbanistica (Baugesetzbuch, BauGB) (1), constituyen el marco
juridico bésico de la compensacién en Derecho alemdn.

La BNatSchG regula un procedimiento de mitigacién de impactos y de
compensacién ambiental uniforme para todos los Ldnder (§§ 13 y 15 de
la BNatSchG), que prescinde de requisitos estrictos de coherencia espacial,
temporal y funcional entre el impacto y la medida de compensacién, con el
objetivo de hacer més dgil y menos costosa la bisqueda de lugares de com-
pensacién adecuados.

Este marco normativo vincula a todos los estados federales (Ldnder), aun-
que éstos tienen cierta flexibilidad para desarrollar medidas de compensa-
cién. Los Lander pueden introducir sus propias medidas compensatorias en el
planeamiento urbanistico regional. Mds concretamente, los Estados federados
pueden establecer sus propios procedimientos para evaluar los impactos, apli-
car medidas de compensacién y regular las ecocuentas (§16. 2 BNatSchG).

Il. OBJETIVOS Y PRINCIPIOS BASICOS DE LA POLITICA DE MITIGA-
CION DE IMPACTOS

La denominada «politica de mitigacién de impactos» (Eingriffsregelung o
IMR por sus siglas en inglés) es el fundamento del sistema de compensacién
en el marco de la ley federal de conservacién de la naturaleza. Segin los
§8 13 y siguientes de la BNatSchG, la mitigacién de impactos tiene como
objetivo preservar la funcionalidad del equilibrio natural y del paisaje, incluso
fuera de las zonas especialmente protegidas. La mitigacién de impactos es
una herramienta para hacer frente a determinados proyectos sectoriales que
provocan dafios ambientales (planificacién de rutas de transporte, telecomuni-
caciones, mineria y ofros).

La mitigacién de impactos se fundamenta en el principio de evitacién de
dafos (Vermeidungsgebof], cada vez mds necesario ante la répida pérdida de
diversidad biolégica. Segin esta regla, el promotor que ejecuta un proyecto
debe evitar los impactos negativos significativos sobre la naturaleza y el paisaje.
Si los impactos negativos son inevitables, deben ser compensados con medidas
de restauracién y, si esto no fuera posible, mediante pagos de compensacién.

La mitigacién de impactos obliga a adoptar una secuencia de decisiones
administrativas en cascada, porque la autorizacién (o rechazo) de cualquier

(1) En efecto, las politicas de mitigacién del impacto se aplican tradicionalmente en
el marco de la ordenacién global del territorio y del urbanismo, que faculta a los Ldnder a
utilizarlos para la compensacién de impactos derivados del desarrollo urbanistico (Conde
Antequera, 2014: 985).
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proyecto depende del cumplimiento de determinados requisitos que estén esca-
lonados entre si segin este esquema (fig. 1).

Fig.1. Principios de la mitigacién de impactos (elaboracién propia).
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1. La compensacién en la Ley Federal de Proteccion de la Natu-
raleza

La mitigacién de impactos se aplica a los llamados impactos negativos
sobre la naturaleza y el paisaje, es decir, a las alteraciones de forma o de uso
del terreno o del subsuelo que pueden tener un impacto grave en el entorno
natural (§14. 1 BNatSchG). Por ejemplo, son impactos negativos los derivados
de la construccién residencial o comercial, de la construccién de carreteras
o lineas ferroviarias. Con fundamento en el § 7.1 de la BNatSchG, existe un
cambio de uso si un uso existente es sustituido por otro que altera el equilibrio
natural con relacién del suelo, el agua, el aire, el clima, las plantas y los
animales. Seria, por ejemplo, el caso de la construccién de infraestructuras
en espacios naturales y la transformacién de pastizales en tierras de cultivo.

El § 14.2 de la BNatSchG contempla el denominado privilegio agricola:
siempre que se ajuste a las buenas précticas profesionales, la utilizacién del
suelo para fines agricolas, silvicolas y pesqueros no estd sujeta a las reglas
de la mitigacién de impactos.

Como se ha avanzado, el § 15.1, de la BNatSchG regula el principio
de evitacién de impactos, en virtud del cual, el promotor de un proyecto tiene
la obligacién de evitar cualquier impacto negativo sobre la naturaleza y el
paisaje. Se considera que un impacto es evitable si existe una alternativa
aceptable que consiga que el proyecto se desarrolle en el mismo lugar con
el menor impacto sobre la naturaleza y el paisaje, o con ninguno. Esto exige
que el promotor pueda desarrollar su proyecto de la forma més compatible
posible con el medio ambiente durante las fases de planificacién y ejecucién.
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Si los impactos negativos no se pueden evitar, hay que demostrar esta
circunstancia. En ese caso, el promotor del proyecto debe compensar o contra-
rrestar los impactos negativos inevitables mediante medidas de compensacién
(§15. 2, BNatSchG). La regla de la mitigacién de impactos obliga a compa-
rar el impacto del proyecto con todas las alternativas posibles y a valorar su
eventual compensacién. Segin el § 15.2 de la BNatSchG, cualquier agente
contaminante estd obligado a compensar los dafios inevitables que causa a
la naturaleza y al paisaje aplicando medidas de compensacién, que pueden
de restauracién (AusgleichsmapBnahmen) o de sustitucién (ErsatzmaBnahmen):

e Llas medidas de restauracién se aplican si el deterioro del equilibrio
natural o del paisaje es susceptible de ser reintegrado de forma natural.

e Las medidas sustitutivas, en cambio, se aplican si las funciones deferio-
radas del equilibrio natural o del paisaje en la zona afectada no son
susceptibles de restauracién directa.

La zona de referencia para aplicar las medidas de compensacién es el
espacio natural afectado por el proyecto. Si bien tales medidas no se tienen
que llevar a cabo necesariamente en el lugar donde se produce la alteracién
ambiental, es prioritario que se haga alli, o al menos en sus inmediaciones.
Debe existir una conexién espacial funcionalmente especifica entre el impacto
y la compensacién. El nivel més adecuado de proteccién de la naturaleza y del
paisaje se consigue mejor si la compensacién se aplica en el punto del impacto.

La ley reconoce el principio de igualdad de todas las medidas de com-
pensacién, sean de restauracién o de sustitucién. Esta igualdad de trato no se
debe interpretar erréneamente como una carta blanca para la adopcién de
cualquier medida. La Ley Federal de Conservacién de la Naturaleza mantiene
el principio de que las medidas compensatorias estén orientadas a restaurar
de forma similar o equivalente el espacio natural afectado por un desarrollo
econémico. Hay que decidir caso por caso si se hace de forma similar o equi-
valente, de acuerdo con el principio de proporcionalidad, atendiendo también
a las demés normas ambientales aplicables.

Finalmente, también es posible que los perjuicios inevitables causados
por un proyecto no se puedan compensar o sustituir en un plazo razonable.
Entonces caben dos soluciones:

e Rechazar el proyecto, si tras la valoracién de intereses en juego se
decide que los infereses de conservacién de la naturaleza estdn por
encima de los demds intereses (§ 15.5 de la BNatSchG)

e Abonar una indemnizacién sustitutiva, si se decide seguir adelante con
el proyecto a pesar de que los impactos negativos no son susceptibles
de compensacién (§ 15.6 de la BNatSchG). Estos pagos serdn utilizados
por las autoridades con fines de conservacién de la naturaleza.
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La obligacién de pagar una indemnizacién sustitutiva es subsidiaria de
las medidas de compensacién y, por tanto, constituye una suerte de «Gltimo
recurso». Segin el § 15. 6 de la BNatSchG, la cuantia se calcula en funcién
del coste medio de las medidas de compensacién no aplicadas (es decir, segin
los costes tedricos o hipotéticos de la restauracién), atendiendo a la duracién
y la gravedad del impacto. El dinero se destina a medidas de conservacién y
cuidado del paisaje, preferentemente en la zona natural afectada.

En la fig. 2 se puede ver gréficamente el esquema del proceso de miti-
gacién de impactos en Derecho aleman.

Fig. 2. Decisiones en cascada.
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Fuente: Darbi y Tausch (2009).
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El objetivo principal es que los proyectos eviten impactos negativos sobre
el medio ambiente y se cumple siguiendo un procedimiento de decisiones en
cascada. Cada Land elabora sus propias listas de especies y hdbitats que
hay que ponderar para aplicar las medidas de compensacién, que se realiza
mediante acciones como la creacién o la mejora de hébitats.

Las organizaciones sin &nimo de lucro y los ciudadanos en general desem-
pefian una funcién muy importante en el sistema de seguimiento y control de
la compensacién. Todas las propuestas de compensacién se publican para
que cualquiera pueda verlas y consultarlas (2). Los planes y proyectos deben
explicar los impactos previstos y las medidas de compensacién previstas.

La responsabilidad de evaluar los impactos, determinar la compensacién
necesaria y el seguimiento del proyecto durante su duracién recae en las
autoridades de conservacién de la naturaleza a nivel municipal.

Este marco normativo se completa con un sistema sancionador para casos
de incumplimiento. El incumplimiento de los requisitos de la compensacién se
considera una infraccién administrativa que puede ser sancionada. En caso
de incumplimiento, las autoridades de conservacién pueden exigir la posterior
devolucién de ecopuntos.

2. El reglamento federal de compensacién de 2020

Las indemnizaciones compensatorias por los impactos ambientales se
empezaron a regular en reglamentos de los Ldnder y esto provocé que el
marco normativo fuera bastante confuso debido a la multiplicidad de fuentes
y a las divergencias entre unos estados y ofros.

Con fundamento en el § 15.7 de la BNatSchG, el Gobierno federal aprobé
el Reglamento Federal de Compensacién de 14 de mayo de 2020 (BKompV),
junto con un manual interpretativo de noviembre de 2021 que facilita la tarea
de las autoridades competentes y de los promotores de los proyectos.

Aunque el Reglamento Federal de Compensacién se aplica a las interven-
ciones en la naturaleza y el paisaje realizadas por la administracién federal
(lineas de alta tensién transnacionales o transfronterizas, parques edlicos mari-
nos, instalaciones de ferrocarril, vias navegables federales, proyectos militares y
autopistas federales), los requisitos generales para la aplicacién de las medidas
de compensacién resultan Gtiles en todo el pais.

(2) Una herramienta importante de seguimiento y verificacién de la compensacién son
las bases de datos que facilitan el acceso a la informacién relacionada con la conservacién
de la naturaleza al pdblico en general y a las autoridades. Por ejemplo, el sistema NATUREG
desarrollado desde hace afos en el Land de Hesse, que combina informacién geolégica y
biolégica y datos sobre la situacién legal de las zonas protegidas (https://natureg.hessen.de/).
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Indirectamente, las reglas de la compensacién de impactos se han norma-
lizado en todos los Estados federados. Segin la doctrina alemana, el regla-
mento ha contribuido a agilizar los procedimientos administrativos, aumentar
la transparencia de las decisiones y a mejorar la planificacién y la seguridad
juridica de los proyectos con impacto ambiental, tanto privados como pdblicos
(Derbi, 2015).

3. El principio de «no pérdida neta»

La doctrina alemana insiste en que el objetivo de cualquier programa
especifico de compensacién de la biodiversidad es lograr la «no pérdida neta»
generada por los nuevos proyectos de desarrollo (Bruns, 2007).

Con ese objetivo, los promotores de proyectos contaminantes deben ela-
borar planes que evalten la mitigacién del impacto natural y la aplicacién
de medidas de compensacién. En Alemania, la compensacién conecta con el
principio de «quien contamina paga», ya que el promotor es quien asume los
costes. A menudo, quien paga es una autoridad local o un organismo publico.
Segun los estudios, estos costes ascienden a 2,5 mil millones de euros cada afo.

Las ecocuentas se han convertido en una herramienta importante y en la
forma mds innovadora para desarrollar las compensaciones.

lll. LOS ECOBANCOS Y OTRAS HERRAMIENTAS SIMILARES DE COM-
PENSACION AMBIENTAL

Segun la ley federal de proteccién de la naturaleza, las medidas de com-
pensacién se deben llevar a cabo «en un plazo adecuado», preferiblemente de
forma simultdnea al impacto ambiental. Dado que esto no siempre es posible
en la préctica, se admite que las medidas de compensacién se contabilicen
en las denominadas ecocuentas o fondos de compensacién para que pueden
«retirarse» cuando sea necesario (§ 16 BNatSchG). Los bancos de conservacién
se han convertido en la principal herramienta para garantizar la aplicacién
adecuada de las politicas de mitigacién de impactos de Alemania.

Los mercados de compensacién funcionan como un comercio de créditos
de biodiversidad entre agentes contaminantes. Bdsicamente, funcionan obli-
gando a las empresas a compensar las pérdidas de biodiversidad resultantes
de los proyectos de desarrollo en los que deciden embarcarse. Este sistema
permite que se almacenen «créditos» para conseguir la cantidad adecuada
de medidas de compensacién.

El Derecho alemdn regula estos instrumentos de compensacién como los
parques de tierras y las ecocuentas. Los parques de tierras son lugares que
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se reservan para futuras medidas de compensacién y que estdn disponibles
antes de que se produzca un impacto. La ecocuenta es un registro en el que
se anotan las medidas de compensacién que se pueden utilizar en el futuro
para compensar los impactos adversos de los proyectos de desarrollo.

La idea es mejorar la inferaccién entre las medidas de compensacién y
la necesidad de resolver el problema de la falta de terrenos disponibles, sobre
todo en zonas densamente pobladas y en el caso de grandes proyectos.

El Estado de Hesse fue pionero en aplicar estas herramientas. En 2006
se creé una ecoagencia que fue la primera agencia intermediaria legal-
mente reconocida en Alemania para la compensacién ambiental (Watzold y
Wissel, 2016). De la ecoagencia de Hesse dependen el fondo de tierras y
las ecocuentas.

3Cdmo funciona? En primer lugar, el propietario del terreno debe elaborar
un plan que debe incluir, entre ofras cosas, datos sobre el tamafio del terreno,
el uso al que estd destinado y una descripcidn detallada de las medidas de
compensacién previstas. El propietario también debe evaluar el valor ecolégico
del terreno en su estado original (es decir, antes de la medida de compensa-
cién), que se realiza en unidades de ecopuntos. El propietario debe estimar
también el valor esperado (en ecopuntos) del terreno tras la realizacién de la
medida de compensacién prevista. El plan, junto con estas dos evaluaciones,
se presenta a la autoridad regional de conservacién de la naturaleza para
que lo revise y, en su caso, lo apruebe.

El nimero de ecopuntos necesarios para compensar un impacto es la dife-
rencia entre el valor del terreno antes de que se produzca el impacto adverso
y el valor después de que se produzca el impacto, en términos de ecopuntos.

La autoridad de conservacién de la naturaleza introduce posteriormente
esta informacién en los datos del ecobanco y registra la superficie como
«planificada».

El propietario puede utilizar los ecopuntos compensar un impacto realizado
por él mismo como promotor o para venderlos a otras empresas o particulares
que los utilizan para compensar sus impactos. En ese caso, la autoridad registra
la medida de compensacién como «utilizada.

El promotor que causa el impacto es responsable de la compensacién
durante un plazo minimo de 30 afios.

Si los impactos adversos no se pueden compensar, se paga una cantidad
equivalente medida en euros por ecopunto. Esta cantidad serd utilizada por las
autoridades regionales para aplicarla a medidas de mejora de la naturaleza
o del paisaje en la zona natural en la que se produce el impacto.

Con el fin de comparar el impacto y el valor de la medida de compensa-
cién, se ha desarrollado un sistema no monetario cuya unidad de medida son
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los ecopuntos. Este sistema incluye indicadores obijetivos que permiten clasificar
los usos del suelo y los biotopos en diversas categorias. A cada categoria se
asigna un determinado nimero de ecopuntos por metro cuadrado, que van
desde 3 a 80 puntos. También se han establecido directrices para calcular los
pagos por determinados impactos adversos que no pueden ser compensados.

Como se ha dicho, los ecopuntos pueden comprarse y venderse y su precio
lo determinan libremente el comprador y el vendedor de este peculiar mercado.

Inicialmente, la demanda de ecopuntos se vinculaba con proyectos de
infraestructuras de tréfico (carreteras, diques, ferrocarriles y aeropuertos),
proyectos de desarrollo industrial y de viviendas. Un ejemplo fue la amplia-
cién del aeropuerto de Fréncfort, para el que se compraron 9,1 millones de
ecopuntos a la agencia ecolégica del Land en 2011. La disminucién de la
tasa de crecimiento de las actividades de construccién provocé un descenso
de la demanda de ecopuntos. En los ¢ltimos afios, la demanda de ecopun-
tos procede sobre todo de la construccién de parques edlicos (Watzold y

Wissel, 2016).

Los organismos publicos alemanes, como las agencias ecolégicas, los
ayuntamientos y las fundaciones publicas, son importantes proveedores de
ecopuntos, con el objetivo es garantizar que siempre haya suficientes para
compensar los impactos ambientales negativos. Por ejemplo, una empresa
pUblica estatal de Hesse posee mdas del 40% de los terrenos forestales y ha
proporcionado algo més de 50 millones de ecopuntos. Los agricultores y los
propietarios de bosques privados desempefian un papel menor en el suministro
de ecopuntos. En Alemania, se calcula que solo el 8% de los parques forestales
son de propiedad privada.

Existen variaciones regionales en el tamafio de los proyectos de compen-
sacién (3) y en los precios de los ecopuntos (4), aunque no existe informacién
precisa sobre cudntos ecopuntos se han generado (es decir, la oferta global)
desde la entrada en vigro del reglamento de compensacién. Una indicacién
razonable podria ser la de Watzold, y Wissel (2016), que indican que hay
aproximadamente 220 millones de ecopuntos registrados en Alemania.

(3) Un ejemplo de un proyecto pequefio es la restauracién de un bosque de ribera en
una zona de 0,19 hectdreas que generé 22 200 ecopuntos Un ejemplo de proyecto grande
es la restauracién de un monumento natural de una antigua duna de arena, que generé
aproximadamente 800 000 ecopuntos (Heberling, Nitsch y Weinrebe, 2011).

(4) Cuando hay urgencia en la compensacién, los precios pueden alcanzar hasta 1
euro por ecopunto, aunque la media es de 0,35 euros por ecopunto. En general, son mas
caros los precios de los ecopuntos que se utilizan para la compensacién en zonas en pleno
auge econdmico, en comparacién con los ecopuntos que se utilizan en zonas rurales (Watzold
y Wissel, 2016).
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IV. EFICACIA DE LA COMPENSACION AMBIENTAL

No hay demasiados estudios que acrediten la eficacia real de la compen-
sacién ambiental en Alemania. Al parecer, una gran parte de las medidas de
compensacién se aplica para mejorar el valor de los bosques. Sin embargo,
la informacién sobre el tipo de hdbitat o el uso del suelo que se ve afectado
negativamente por los proyectos de desarrollo es més dificil de conseguir.
Por lo tanto, no estd claro si las medidas de conservacién de los bosques se
utilizan para compensar su destruccién o degradacién, o si la destruccién de
otros tipos de hdbitats (como el agricola) se compensa con medidas en otros
hébitats (como los bosques).

La capacidad para evaluar la eficacia ecolégica de las medidas de com-
pensacién exige hacer un seguimiento adecuado. En términos de eficacia
ecolégica es fundamental concretar la viabilidad a largo plazo de los proyectos
de compensacién. Como se ha dicho, la responsabilidad recae en el promotor
durante 30 afios, aunque la puede transferir a la agencia ambiental.

La falta de control constituye un grave problema también en Alemania. Un
informe del Tribunal de Cuentas del Land de Hesse concluyé en 2004 que sélo
el 38% de las medidas de compensacién auditadas se llevaron a cabo de forma
correcta, mientras que el 17% no se llevaron a cabo en absoluto y el 42% eran
de mala calidad o estaban incompletas. El informe también constaté que la
autoridad municipal de conservacién de la naturaleza sélo habia supervisado el
cumplimiento de la compensacién en un 40% de los casos. Mientras que el segui-
miento de los grandes proyectos suele ser relativamente exhaustivo, los proyectos
a pequefia escala tienen un peor sistema de control (Wissel y Watzold, 2010).

No estd claro hasta qué punto siguen existiendo brechas importantes en
el cumplimiento de la normativa de mitigacién de impactos. Se han producido
algunas mejoras institucionales, como el desarrollo de bases de datos infor-
mativas, que mejoran la transparencia de la compensacién y facilitan asi su
seguimiento. Se esperar que el interés de los grandes promotores garantice
el éxito de las medidas de compensacién, debido a que su reputacién como
empresa puede empeorar si se conoce que incumplen las normas.

Existe un mayor nivel de incumplimiento en los proyectos a pequefia escala.
Heberling, Nitsch y Weinrebe (2011), por ejemplo, detectaron errores en las
hectdreas de terreno que realmente son objeto de compensacién, habitualmente
inferiores a las del terreno que sufre un impacto negativo. Ademds, parece que
las sanciones se aplican con poca frecuencia.

En relacién con la rentabilidad econémica de las medidas de compensa-
cién, parece que la posibilidad de comprar y vender ecopuntos ayuda a alcan-
zar eficazmente el objetivo ambiental. Los promotores que pueden proporcionar
ecopuntos a un coste inferior a la media son capaces de vender sus ecopuntos
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de forma rentable, mientras que los que no pueden producir ecopuntos de forma
tan barata no lo conseguirdn, asi que el sistema se ajusta solo.

Con el fin de entender si la capacidad de comprar y vender ecopuntos
genera la rentabilidad deseada de las medidas de compensacién, es pertinente
examinar si existen distorsiones que impidan que el mecanismo de precios
funcione bien.

Ya hemos dicho que muchas medidas de compensacién las promueven
empresas u organismos pUblicos como los municipios. Pues bien, existe el riesgo
de que no siempre calculen el coste total de las medidas compensatorias del
mismo modo que lo harian las empresas privadas. Por ejemplo, al decidir sobre
una medida de compensacién, los organismos pUblicos pueden no incluir los
costes de personal y/o los gastos generales del impacto, ya que estos estdn
cubiertos por las arcas administrativas de todos modos. Esto implica que una
empresa privada no puede proporcionar ecopuntos a un coste tan competitivo
como el organismo piblico que no ha tenido en cuenta todos aquellos costes.

Los costes asociados a la ejecucién de una medida de compensacién
incluyen los costes de asegurar un terreno adecuado, identificar la medida de
compensacién, pasar por los procedimientos administrativos relacionados con
la creacién de una ecocuenta, la identificacién de un comprador, la venta de
los ecopuntos y todo el trabajo administrativo relacionado con estas decisiones,
incluidas las actividades de control. Para que un sistema de compensacién
funcione con éxito, estos costes deben ser lo mds bajos posible (Wissel y Wat-
zold, 2010). Las agencias ecolégicas de intermediacién, como la del estado
federado de Hesse, pueden facilitar esta tarea de reduccién de costes y facilitar
la venta de puntos, aunque sus servicios no son gratuitos y cobran una tasa
de intermediacién aproximadamente del 6% del importe total.

Una de las tareas de la agencia ecolégica es reducir los costes de tran-
saccién mencionados, en particular facilitando la venta de puntos ecolégicos.
Para ello, la agencia ofrece un registro donde los potenciales vendedores y
compradores de ecopuntos pueden registrar sus preferencias, con lo que tam-
bién aumenta la transparencia.

Estudios recientes han demostrado que un gran nimero de proyectos de
compensacién no ha podido alcanzar sus objetivos y que, por tanto, no se ha
cumplido el principio de «no pérdida netax. La aplicacién de las compensacio-
nes mejoré con la entrada en vigor del reglamento de compensacién de 2020,
pero aun asi se cree que muchos proyectos de compensacién no alcanzan
en Alemania un resultado «sin pérdida neta». Un estudio que data de 2010
demostré que 1/3 de los proyectos de compensacién cumplié plenamente sus
objetivos de compensacién. Este fracaso podria achacarse a las restricciones
de ubicacién de las medidas de compensacién, junto con los laxos requisitos
de seguimiento a largo plazo de los proyectos.
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En general, no se han realizado muchos estudios sobre el coste y los benefi-
cios de este modelo, lo que hace dificil determinar su eficacia. Los costes totales
de la compensacién no estdn documentados, lo que dificulta la comparacién de
los resultados. Un estudio de la Comisién Europea estimé que los costes totales
anuales de la compensacién en Alemania son aproximadamente 2.500 millones
de euros (entre 1.100 y 3.400 millones). En la mayoria de los casos, las com-
pensaciones sélo pretenden conseguir ninguna pérdida neta de biodiversidad, o
una modesta ganancia. Sin embargo, como se ha dicho, muchas compensaciones
no alcanzan plenamente sus objetivos, tanto por falta de terrenos adecuados,
como por la falta de seguridad juridica relativa a su control.

Al parecer, los costes de compensacién realizados por los promotores
P p P 5
de proyectos no estdn logrando ganancias sustanciales en la mejora de la

biodiversidad.

V. EVENTUAL SOLAPAMIENTO Y DIFERENCIAS CON OTROS INSTRU-
MENTOS DE GESTION AMBIENTAL

Las herramientas de mitigacién de impactos ambientales complementan a
los demds instrumentos de proteccién ambiental previstos en el derecho euro-
peo y alemdn, como la evaluacién de impacto ambiental (EIA), la evaluacién
ambiental de proyectos y la evaluacién prevista en la Directiva de Hébitats.
Todos coinciden en sus principios bdsicos, pero difieren en su dmbito de apli-
cacién y en sus consecuencias juridicas.

El mayor solapamiento se da entre la compensacién del impacto ambiental
y la EIA porque, en la prdctica, sus respectivas aportaciones técnicas pueden
llegar a coincidir: determinacién y evaluacién de la situacién existente, previsién
de los efectos, determinacién y evaluacién de los impactos ambientales, determi-
nacién de la gravedad de los impactos, planificacién de las precauciones para
mitigar y/o limitar los dafios y planificacién de las medidas de compensacién.

A diferencia de la mitigacién de impactos, la EIA o la evaluacién de
proyectos no se limitan a un interés puramente conservacionista, sino que
tienen una visién global que incluye a las personas, la poblacién y los bienes
culturales y materiales. La evaluacién de la Directiva de Hdbitats se aplica
exclusivamente para impactos negativos en zonas de la red Natura 2000.

También existen diferencias en cuanto al nivel objeto de evaluacién. Mien-
tras que la evaluacién de proyectos se lleva a cabo para los planes y la EIA
para los proyectos individuales, la mitigacién de impacto ambiental es aplicable
tanto en a nivel de planificacién como de proyecto.

Las consecuencias juridicas también son diferentes. La secuencia de deci-

siones relativas a la compensacién de impactos estd claramente delimitada
en el § 15 de la BNatSchG. Las cosas son muy diferentes con la EIA, que se
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limita a cada plan y, en su caso, proyecto y que, por tanto, tiene un cardcter
marcadamente «declarativos.

VI. CONCLUSIONES Y REFLFXIéN CRITICA SOBRE EL SISTEMA DE
COMPENSACION ALEMAN

El objetivo de la compensacién es que no haya pérdidas en la cuenta
medioambiental, es decir, que se conserve el stafu quo del equilibrio de la
naturaleza y la calidad del paisaje (principio de no pérdida neta).

Uno de los puntos fuertes del modelo alemdn de mitigacién de impactos es
que la compensacién se aplica a gran escala, incluso fuera de las zonas prote-
gidas y, por tanto, permite mantener un «nivel minimo de proteccién a escala
completa». Ademds, los impactos sobre la naturaleza y el paisaje causados
por el proyecto no se convierten en una carga para el piblico, sino que son
asumidos por la parte que ejecuta el proyecto de acuerdo con el principio de
«quien contamina paga». La regulacién a nivel de ley federal de la secuencia
especificada de toma de decisiones (mitigacién — compensacién — pago de
compensacién) permite a las autoridades ambientales intervenir eficazmente y
con mayor seguridad juridica.

A pesar de estos efectos positivos, la politica de mitigacién de impactos
tiene también una serie de déficits en su aplicacién. Por ejemplo, existen sen-
tencias judiciales a veces contradictorias con una interpretacién desigual de
las diferentes medidas de compensacién que aplican los Lénder, que se suma
a su complejidad técnica.

Quizds por eso, la doctrina alemana critica que la compensacién no
es todo lo eficaz que deberia ser, aunque la seleccién de emplazamientos,
dimensiones y tipos de proyectos podria evitar y/o minimizar los impactos
ambientales de determinados proyectos.

También ocurre que es cada vez mayor la falta de zonas adecuadas para
aplicar las medidas de compensacién (disponibilidad de suelo). Ademds, ha
habido problemas de aceptacién por parte de los usuarios afectados, sobre
todo en la agricultura, en cuanto a la voluntad de proporcionar terrenos para
desarrollar las medidas de compensacién.

Cada vez se estdn aplicando mds variedad de medidas de compensacién,
pero sigue siendo insuficiente el seguimiento a corto y largo plazo. O bien
faltan controles adecuados, o el periodo de seguimiento es demasiado corto
para permitir una evaluacién adecuada de la medida.

Los impactos distributivos de la compensacién pueden ser preocupantes
si favorecen o perjudican a determinados grupos de poblacién, sectores eco-
némicos o regiones.
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En la literatura alemana se ha expresado cierta preocupacién por el hecho
de que la compensacién pueda conducir a la destruccién de determinados
hdbitats y, a cambio, a la creacién nuevos hébitats aislados y poco valiosos. Si
los incentivos para la compensacién provocan que se pierdan hdbitatse en una
zona para restaurarlos en otra, esto tendrd implicaciones distributivas (Wissel y
Watzold, 2010). También se critica que el sistema de compensacién provoca
disparidades regionales inaceptables, ya que los impactos negativos se producen
en las zonas del pais con mayor riqueza, mientras que las medidas de compen-
sacién se llevan a cabo en las zonas mds deprimidas y rurales del territorio.

Un proyecto que tiene un impacto negativo en un tipo concreto de hébitat
no tiene por qué ser compensado con medidas de restauracién del mismo tipo
de hdbitat, dado que el comercio de ecopuntos se puede hacer entre hdbitats
diferentes. Por eso, existe el peligro de que un tipo de hdbitat pueda empeorar
su situacién frente a otros hébitats mds comunes. No hay pruebas que sugie-
ran que esto esté ocurriendo pero, si se descubriera que sucede, habria que
revisar el sistema de cdlculo de los ecopuntos y el hébitat mds amenazado
podria recibir més puntos, lo que haria més atractivo restaurar este tipo de
hébitat en particular.

Para evitar estas consecuencias negativas de la compensacién se regulan
medidas correctoras. Por ejemplo, si un mismo objetivo de compensacién se
puede alcanzar dentro y fuera de una zona incluida en la Red Natura 2000,
se dard preferencia a la medida que se aplique dentro. Con el objetivo de
aumentar la coherencia espacial de los hdbitats y evitar su aislamiento, se
pueden asignar hasta diez ecopuntos adicionales por metro cuadrado a la
medida de compensacién cuando tiene un impacto positivo en una reserva
natural, en un parque nacional o una zona Natura 2000.

Con respecto a la dimensién temporal de la compensacién, se ha plan-
teado la preocupacién por los eventuales retrasos entre el impacto y el momento
en que se completa la medida de compensacién (Burgin, 2008). El reglamento
de compensacién tiene en cuenta este factor temporal. Para incentivar la pro-
visién temprana de medidas de compensacién, se regula una especie de
«interés», de modo que cada medida de compensacién que se registre como
completada en una ecocuenta recibird un porcentaje adicional del nimero
original de ecopuntos.

Recompensar la provisién inicial de ecopuntos con un tipo de interés
anual hasta que las medidas de compensacién se ejecuten es, sin duda, una
opcidn interesante para incentivar la compensacién. Sin embargo, este interés
podria poner en peligro el principio de «no pérdida neta», si los ecopuntos
generados acumulan un valor adicional y se pueden utilizar para compensar
un proyecto que destruye un valor ecolégico mayor que el generado a través
de la medida de compensacién (Wissel y Watzold, 2010).
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Otra de las preocupaciones de la doctrina alemana es que haya una
oferta y demanda suficiente de medidas de compensacién para que el comercio
funcione de forma eficiente (Wissel y Watzold, 2010). El problema afecta, en
particular, al sector agricola. Como la agricultura pierde relevancia en todo
el pafs, las tierras agricolas se ven especialmente afectadas por la compensa-
cién. Hay normativa de los Lénder que tiene en cuenta esta afeccién y limita
que la compensacién se pueda llevar a cabo en tierras agricolas productivas.

Otro obstdculo se refiere al impacto regional de la compensacién, ya
que existe el riesgo de que aumente la brecha existente entre las zonas eco-
némicamente mds présperas y dindmicas y las regiones rurales del pais. Alli
donde hay desarrollo econdmico se requieren mds medidas de compensacién
y puntos ecoldgicos. Por supuesto, esto no es un efecto de la compensacién
pero siente sus consecuencias: en términos de precios de la tierra, dificultad
para encontrar medidas de compensacién adecuadas y la demanda de créditos.

El citado informe del Tribunal de Cuentas de Hesse de 2004 documentaba
las fuertes variaciones regionales de la compensacién. Mientras que en la zona
rural la proporcién de superficie donde se producen los impactos negativos,
en comparacién con las superficies disponibles para compensacién (tierras
de cultivo, bosques y otras zonas) era del 2,2%, este porcentaje ascendia al
26,8% en ofra zona del sur densamente poblada, donde la proporcién de
superficie destinada a infraestructuras y viviendas es unas siete veces mayor
que en la zona del norte. Eso provoca que la oferta de ecopuntos sea también
mucho mayor en las regiones econémicamente mds avanzadas. El nimero de
puntos disponibles en los ecobancos es aproximadamente ocho veces mayor
en el sur de Hesse que en la zona rural del norte (Watzold y Wissel, 2016).

Para minimizar estas consecuencias, las medidas de compensacién se
deben llevar a cabo en la misma zona natural, lo cual evita la pérdida de
naturaleza en las zonas présperas y la concentracién de medidas de com-
pensacién en el norte rural. Ademds, las medidas de compensacién deben
llevarse a cabo preferentemente cerca o en zonas de la red Natura 2000. Es
imprescindible reforzar la integracién de los nuevos proyectos econédmicos en
las redes de hdbitats existentes, lo que es beneficioso para la conservacién
de la biodiversidad y evita este aislamiento denunciado de las medidas de
compensacion.

Existen otros obstdculos que pueden tener un efecto negativo en la calidad
de las medidas de compensacién (Darbi, 2015), como son la necesidad de
personal capacitado, la falta de coordinacién y el dumping de precios, una
actuacién administrativa dispersa y a veces la falta de compromiso de los muni-
cipios. Un reto clave que merece mds atencién es la falta de personal cualificado
en los érganos administrativos competentes, lo que limita su capacidad para
llevar a cabo una adecuada labor de seguimiento. Para mejorar este déficit
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se propone introducir requisitos mds estrictos de informacién y transparencia.
Como se ha dicho, la informacién permite a las partes interesadas verificar si
se llevan a cabo las medidas de compensacién y denunciarlo, en caso contrario
(Heberling, Nitsch y Weinrebe, 2011).

En cualquier caso, después de casi 40 anos de experiencia, la compen-
sacién ambiental siendo uno de los instrumentos de conservacién mds impor-
tantes y exitosos del Derecho alemdn. En estos afios se han perfeccionado los
procedimientos y se han podido tasar mejor sus efectos. Por eso, el modelo
alemdn de mitigacién de impactos se considera ejemplar a nivel internacional
y un modelo para el resto de paises de la UE.
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